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NOTA EDITORIAL 


El Centro de Formación y Perfeccionamiento de 
Funcionarios se honra hoy publicando dos de las 
conferencias pronunciadas por el profesor Forsthoff 
durante el IV Curso de Técnicos de la Administra- 
ción civil del Estado. 

Razones de tipo material han dificultado nota- 
blemente la reproducción de las conferencias que 
ahora se editan. 

La labor de transcripción ha corrido a cargo del 
profesor del centro José Luis Meilán, a quien agra- 
decemos el esfuerzo realizado. 

Aun siendo conscientes de la pérdida de no po- 
cos matices, propios del lenguaje oral, el Centro cree 
hacer un servicio al público español y, en particu- 
lar, a los funcionarios, dando a la imprenta el texto 
que ha podido recomponerse. 


Quisiera, antes de todo, dar cordialmente las gra- 
cias por las palabras de presentación y expresar mi 
satisfacción por el honor que hoy se me concede de 
hablar por primera vez ante un grupo de juristas 
españoles. 

Hasta aquí, mi vida me ha llevado principalmen- 
te al Mediterráneo onental, a Grecia, Turquía, a 
Chipre, donde he sido durante tres años presidente 
del Tribunal Supremo Constitucional. 

Ma satisfacción por poder hablar por primera vez 
en España es tanto mayor cuanto que puedo supo- 
ner que sea ya un poco conocido de ustedes a través 
de la traducción de mi «Tratado de Derecho adm1- 
nistrativo». 

Por lo que respecta a los temas de mais conferen- 
cias, me he propuesto la tarea, no de introducirles 
en los detalles particulares del Derecho constitucio- 
nal y administrativo alemán, para lo cual no hay su- 
ficiente tiempo, sino de exponerles, naturalmente en 
una cierta selección, las evoluciones de la estructura 
del Derecho público alemán, particularmente del De- 
recho adminmtstrativo, sobre todo de aquellos aspec- 
tos que puedan permitirles establecer comparaciones 
con el Derecho español. 


I. SENTIDO ACTUAL DE LAS RELACIONES 
ENTRE ESTADO Y SOCIEDAD 
EN ALEMANIA 


En esta primera disertación me propongo hablar, 
desde un punto de vista general, de las relaciones 
entre el Estado —me refiero a la República Fede- 
ral alemana— y la moderna sociedad industrial. Es- 
toy convencido de que la evolución de la moderna 
sociedad industrial es uno de los factores más 1m- 
portantes que influye en la evolución del Derecho 
público. En este sentido trataré de mostrarles el 
ejemplo «piloto» de la República Federal alemana. 


1. El planteamiento liberal 


Con el fin de explicarles cómo se han desarro- 
llado las líneas fundamentales de la evolución de l- 
Constitución alemana, he de referirme brevemente a 
una famosa fórmula de Hegel, que desarrolló la co- 
nocida tesis de la separación de Estado y sociedad. 
Una tesis que se nos ha hecho tan familiar en el 
pensamiento alemán que, históricamente visto, no 
hay nada anterior a ella. Expliquemos brevemente lo 
que este dualismo, Estado y sociedad, significa en el 
espíritu de Hegel. 
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La moderna realidad político-social está forma- 
da, de una parte, por la sociedad; esto es, el estado 
de vida comunitario natural de los seres humanos. 
En este estado de vida comunitaria natural imperan 
comprensiblemente las diferencias del sexo, de las 
aptitudes, de los bienes, etc., y también las suje- 
ciones de la vida individual, de las que nadie puede 
sustraerse. Esta sociedad está completada dialéctica- 
mente por el Estado, y en el Estado impera, frente 
a la desigualdad natural, la igualdad ciudadana; en 
lugar de las sujeciones sociales, la libertad legal. 

Desde Hegel, el Estado ha sido contemplado por 
el pensamiento político alemán en esta relación dia- 
léctica y nosotros podemos ya ahora diferenciar tres 
fases de la relación de Estado y sociedad, desde el 
nacimiento del constitucionalismo en Alemania. 

Al comienzo del siglo xIx se da una separación 
real de Estado y sociedad. Partiendo de este dato 
trabaja la Constitución. La sociedad está represen- 
tada en el Estado por medio del Parlamento. El Par- 
lamento elabora las leyes como norma general. Las 
leyes son la base para intervenir en la libertad y en 
la propiedad. La sociedad es protegida en su auto- 
nomía por las libertades que el Estado asegura con 
los derechos fundamentales. 

La forma completa de la Constitución no se pue- 
de comprender sin esta relación dialéctica de socie- 
dad y Estado, de representación de la sociedad e: 
el Parlamento, del concepto de ley y derechos fun- 
damentales, etc. 
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2. Nuevo sentido de la relación 


Esta situación distante de Estado y sociedad fué 
perturbada con la primera guerra mundial y sus re- 
percusiones: el Estado se vió obligado a intervenir 
en el decurso social. "luvo que construir viviendas, 
sobre todo desarrollar una política de construcción 
y arrendamiento, sanear la moneda y la agricultura; 
hubo de intervenir finalmente en la crisis económica 
de 1929 sobre todos los terrenos de la economía de 
la doliente sociedad. 

La consecuencia fué una politización de la socie- 
dad por medio de una limitación del elemento esta- 
tal y social. La sociedad industrial, en particular la 
economía, se organizó en grupos de intereses con 
reivindicaciones políticas y comenzó una carrera ge- 
neral por conseguir la inclusión en el Estado, en la 
que ya tomaron parte'no sólo los partidos políticos, 
lo que era legal, sino también los grupos económicos. 

En esta situación de lucha, cada vez mayor, de 
todos los intereses económicos entre sí fué vencida la 
Constitución de Weimar. 

En este momento se configuran nuevas formas 
estructurales; junto a los partidos se colocaron no 
solamente los mencionados grupos con relvindicacio- 
nes políticas, empresarios, trabajadores, la gran in- 
dustria, el comercio, la agricultura, etc., sino que se 
formó también, análogamente a esta mixtificación de 
Estado y sociedad, un nuevo -tipo de partido polí- 
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tico, que no reunía ya sólo a individuos con el mis- 
mo credo, considerándolos simplemente como comu- 
nidad electora: el partido nacional-socialista y el 
partido comunista. Ellos comprendieron la situación 
mejor que los partidos burgueses. 

Todo esto originó una situación poco clara de la 
lucha por el poder, política y económica, de los par- 
tidos, de los grupos de intereses económicos, etcétera. 
Y con esta poco clara situación pereció verdadera- 
mente la Constitución de Weimar. Sostengo que es 
un error creer que Hitler destruyera la Constitución 
de Weimar; existieron muchos factores de destruc- 
ción. Hitler aceptó la herencia de una constitución 
destruída; lo mismo podrían haber sido los comu- 
nistas, que en 1932-33 estaban magníficamente orga- 
nizados para una guerra civil. 


3. La autorregulación de la economía 
y el papel del Estado 


Ahora doy un salto al año 1945. S1 en 1945 se 
hubiera podido disponer de un plan para el resta- 
blecimiento de las condiciones económicas, políticas 
y constitucionales normales, se hubiera concedido sin 
duda alguna la mayor importancia a la tarea de res- 
tablecer el Estado y por tanto a los juristas constitu- 
cionales. 


Sin embargo, mirando retrospectivamente se de- 


$ 
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bería decir que no existió, a Dios gracias, la posibili- 
dad de una tal elección de orden temporal. A partir 
de 1945 observamos sin duda una fase totalmente 
nueva en la relación entre Estado y sociedad en el 
siguiente sentido: la reconstrucción posterior a 1945 
se consiguió sin una participación especial del Es- 
tado. 

No se puede hablar en absoluto de un Estado de 
Derecho alemán antes de la fundación de la Repú- 
blica Federal en 1949, esto es, cuatro años después 
del derrumbamiento. En estos cuatro años sucedió 
algo decisivo: el comienzo de la reconstrucción con 
las solas fuerzas de la economía, sin participación 
especial del Estado. Esta reconstrucción por medio 
de la propia fuerza de la economía tuvo varios su- 
puestos. 

En primer lugar estaba naturalmente lo impera- 
tivo de la situación ; se trató de reconstruir en el más 
breve tiempo las fábricas destruídas y las posibilida- 
des de producción. Y esta objetivación, que fué dada 
por lo imperativo de las relaciones, llevó a que em- 
presarios y trabajadores soportaran y aceleraran con 
total unanimidad esta reconstrucción. La Federación 
de Sindicatos fundada en 1946 aclaró ese mismo año, 
por medio de su benemérito primer presidente, que, 
en tanto la vida económica no estuviese aceptable- 
mente normalizada, el Sindicato no apoyaría ni pre- 
tensiones salariales ni exigencias sobre la duración 
del trabajo. Estaba ausente toda ideología de lucha 
de cláses o similar. 
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Esto fué ante todo la base psicológica de la re- 
construcción, la cual fué posible realizar por medio 
de otros dos Importantes factores. 

El primero fué que a la caída del acomoda: 
lismo se unió el derrumbamiento de la ideología del 
Estado; un hecho que personalmente llamo el défi- 
cit ideológico estatal de la República Federal de Ale- 
mania y que persiste en la actualidad. 

El derrumbamiento de la ideología del Estado 
mantuvo la vida social libre de divergencias políti- 
coestatales, que se dan hoy raramente en la Repú- 
blica Federal. Y ello hizo posible, naturalmente, una 
objetivación extraordinaria en las intenciones de la 
reconstrucción. 

El segundo factor fué la destrucción de la capa- 
cidad industrial alemana durante la segunda guerra 
mundial y el desmantelamiento posterior en benefi- 
cio de las potencias vencedoras. Esto fué, en defini- 
tiva, como decimos los alemanes, un acto mefistófe- 
lico: «la fuerza que siempre quiere lo malo y que, 
sin embargo, consigue lo bueno». De esta manera, 
el desmantelamiento, que en principio nos parecía 
una desgracia enorme e innecesaria, fué andando el 
tiempo una gran ventaja. 

Aquella situación en principio negativa, ha-con- 
ducido a que la reconstrucción técnico-industrial pos- 
terior a 1945 haya dado un salto hacia adelante en 
la modernización, en la tecnología. Así, a causa de 
las destrucciones de la guerra, y del desmantelamien- 
to, pudieron ser creadas en breve espacio de tiempo 
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las más modernas capacidades productivas de una 
tal dimensión, que nosotros mismos no habíamos pre- 
visto. Á estas capacidades productivas correspondió, 
naturalmente, por otro lado, un aumento rápido del 
consumo. De ello se desprende la imagen de la eco- 
nomía alemana actual. 


Las enormes capacidades de producción han te- 
nido una señalada importancia político-constitucio- 
nal. Ahora sólo quiero subrayar que la organización 
de la economía no es el resultado de un plan, no es 
la realización de una teoría, ni siquiera de un con- 
cepto político-estatal, sino que es el resultado obte- 
nido por las disciplinadas fuerzas económicas. Y esto 
es lo realmente nuevo que ha surgido después de 
1945 en la confrontación de Estado y sociedad, so- 
bre todo comparándolo con la situación correspon- 
diente a la Constitución de Weimar. Bajo esta cons- 
titución no había ningún rastro de autodisciplina en 
la economía, sino todo lo contrario: era máxima en 
sus exigencias y sin debida consideración por el in- 
terés general. 

La economía actual, del modo como se ha des- 
arrollado paso a paso, sin ser el resultado de un plan, 
es una imagen muy complicada y delicada que se 
caracteriza por los siguientes rasgos: 

En primer lugar, por su extraordinaria compleji- 
dad. La abundancia de interdependencias en la eco- 
nomía moderna relaciona todo con todo; cuando 
ustedes varían algo en esta economía, ello repercute 
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en el total de la economía en forma de una reacción 
en cadena. 


En segundo término, por una racionalización cre- 
ciente. Todo ha llegado a ser calculado; más o me- 
nos todo es calculado. No se puede ya en esta eco- 
nomía mantener la intuición de una personalidad 
empresarial, sino sólo las calculadas, y exactamente 
calculadas, probabilidades de producción, de venta, 
etcétera. En resumen, sólo puede mantenerse la ra- 
cionalidad. 

Y finalmente por un sentimiento de responsabi- 
lidad de las simples partes de la economía por el todo. 
Nadie puede hoy formular ante la opinión pública 
alemana audaces exigencias que no sean al mismo 
tiempo hasta cierto límite creíbles, o no asegurando 
que son también realizables sin que peligre la inte- 
gridad del todo social. Todos los desacuerdos en ma- 
teria económica son trazados y organizados hoy con 
una sustantividad francamente estratégica por medio 
de un Estado Mayor económico. Aquí se manifiesta 
con la máxima claridad la autodisciplina de las fuer- 
zas económicas. 

Todo esto se ha realizado sin la participación del 
Estado y la política económica del ministro de Eco- 
nomía, Erhard, actual canciller federal, se ha diri- 
gido esencialmente desde 1949 a impedir toda inter- 
vención de la República Federal en esta evolución. 

Con ello nos encontramos ante una situación to- 
talmente nueva, también respecto del Estado. 
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La economía, tal como la vemos ahora ante nos- 
otros en la República Federal bajo especiales signos 
técnicos e ideológicos, no es la obra del Estado, sino 
que descansa en sí misma. Esto, que en el siglo xix 
se entendía como autonomía de la sociedad indivi- 
dualista, se ha restablecido de un modo nuevo en la 
economía moderna, en las formas que se dan entre 
nosotros de la regulación colectiva espontánea; por 
supuesto, dentro de determinados límites. 


Naturalmente, no se puede decir que esta eco- 
nomía autorregulada pueda prescindir del Estado. 
Las tareas clásicas del Estado —política exterior, po- 
lítica interna, política cultural, defensa— permane- 
cen y cumplen un papel importante. 

El Estado moderno colabora sin duda alguna con 
esta economía, y los factores de la colaboración son, 
por parte de la economía, las asociaciones. Estas su- 
gleren sus intereses a los partidos a quienes corres- 
ponde la tarea de coordinar razonablemente estos 
intereses, que casi siempre están en controversia y 
presentan al poder legislativo el resultado de la 
coordinación. 

Justamente existen relaciones muy interesantes 
entre las federaciones, de una parte, y los ministe- 
rios, de otra, que descansan en la base del mismo y 
común conocimiento. 

El hecho de que nosotros no tengamos hoy ya 
que tratar sólo con Parlamento y partidos, sino tam- 
bién con las asociaciones, crea en Alemania una nue- 
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va situación para la ejecución del principio demo- 
Crático. 

Un ejemplo revelador de esa situación que se co- 
rresponde con el déficit ideológico-político que pre- 
domina en la República Federal es la disposición, 
en extremo reducida, del alemán para organizarse po- 
líticamente en partidos. El número de miembros de 
cada partido aislado forma una pequeñísima fracción 
de los votos que los partidos reúnen en las eleccio- 
nes. Á consecuencia de esto, los partidos son estruc- 
turalmente débiles, mientras que las federaciones, 
que están unidas por medio de los intereses concre- 
tos de una rama económica, son estructuralmente 
fuertes. 

Esto lleva a la situación grotesca de que deter- 
minados deseos e intereses, que todos solicitan, tie- 
nen, contra lo. que sería más natural, unas posibili- 
dades de realización extraordinariamente reducidas. 

Un ejemplo ilustrará la afirmación. La contami- 
nación del aire y de las aguas que ocasiona nuestra 
industria sobrepasa todo límite soportable. Todos los 
alemanes están de acuerdo en que aquí serían indis- 
pensables remedios radicales. “Todos los partidos es- 
tán de acuerdo en ello, al 100 por 100; sin embargo, 
la verdad es que las posibilidades de realización de 
estos deseos generales son escasas porque la oposición 
que organiza la economía —el interés de la econo- 
mía— es más fuerte que los estructuralmente débiles 
partidos. 
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Esta pintoresca situación que se da en la Repú- 
blica Federal es característica de toda sociedad indus- 
trial desarrollada formalmente sobre una base demo- 
crático-parlamentaria y que se manifiesta en que las 
posibilidades de realización de un interés no aumen- 
tan, sino disminuyen, cuando han sobrepasado un 
determinado grado. Cuando más amplio es el inte- 
rés, tanto más reducidas son las posibilidades de rea- 
lización. Es uno de los distintivos estructurales de la 
relación entre Estado y la moderna y técnica socle- 
dad industrial. El propio principio democrático hace 
más difícil la cooperación que él implica, a medida 
que el interés es más general. 


4. Influencia de la tecnificación en las tareas 
del Estado 


Un segundo distintivo reside en que esta extraor- 
dinaria complejidad que observamos en la estructura 
de la moderna y técnica sociedad industrial se trans- 
mite naturalmente al Estado. 

La legislación es, por tanto, extraordinariamente 
complicada, su camino muy largo. Las grandes difi- 
cultades se dan incluso en las leyes de contenido 
social que parecen sencillas; de tal manera que tene- 
mos que esperar tres, cuatro, cinco, seis años por le- 
yes que contemplamos como urgentemente sociales. 
Esta lentitud es una consecuencia de la complejidad; 
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pero también, por curioso que parezca, es consecuen- 
cia de la estabilidad del Gobierno. 

En una sociedad tan complicada como es la mo- 
derna sociedad industrial todos los problemas políti- 
cos ge convierten en problemas técnicos. Esto rige 
tanto para las cuestiones internas de la Administra- 
ción como para la política exterior. La política en ge- 
neral se complica; no es ya evidente a los indivi- 
duos; se sustrae al juicio del ciudadano normal, con 
el que me identificaría también en muchos proble- 
mas en los que no me debo creer poseedor de un 
especial conocimiento técnico. 

Este fenómeno trae como consecuencia que casi 
nadie puede creerse capaz de emitir un juicio sobre 
si la política concreta que se realiza en Bonn es acer- 
tada o equivocada. 


El peligro de ser batido en las elecciones y de ser 
reemplazado por la oposición se ha reducido mucho. 
En la República Federal, un Gobierno sólo puede 
perder las elecciones si toma una medida que reper- 
cute desfavorablemente en la esfera íntima del sim- 
ple ciudadano, aquello de que se habla en las sobre- 
mesas familiares, por decirlo de una manera senci- 
lla. Adenauer no comprendió en su campaña de 1961 
en un viaje electoral a Alemania del Sur, que la erec- 
ción del muro de Berlín no era solamente una cues- 
tión política; era algo que afectaba a esa esfera Ínti- 
ma del ciudadano; ese muro rompió leyes familiares 
y, por tanto, impidió que amigos y parientes pudie- 
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ran volver a verse. El no darse cuenta de esta inci- 
dencia en el destino individual de muchos seres hu- 
manos fué lo que hizo perder posiciones a Ade- 
nauer en 1961. 

Podría mencionar aun otros ejemplos. El hecho 
es que por la razón anteriormente apuntada nuestro 
Gobierno tiene prácticamente desde 1949 esta ex- 
traordinaria estabilidad. Algo parecido ha podido ob- 
servarse en Gran Bretaña, donde el partido conser- 
vador ganó las elecciones tres veces consecutivas, lo 
que no había sucedido antes en la historia inglesa. 


El simple ciudadano no se cree ya capaz de dar 
un Juicio sobre las medidas gubernamentales, por- 
que tiene conciencia de que son muy complejas y 
sólo asequibles al juicio de un experto. Por eso un 
affaire como el de Profumo-Keeler, que incide en la 
esfera íntima, es hoy para un Gobierno más peligro- 
so que una desdichada política exterior. 

Aún más: esta complejidad lleva a que el ele- 
mento técnico avance cada vez con más fuerza, y a 
una preponderancia, cada vez más fuerte de la Ad- 
ministración en comparación con el Parlamento. El 
Parlamento, en la República Federal y en los esta- 
dos alemanes, cuyos componentes no son técnicos, 
no disimula, ni poco ni mucho, que no ha progre- 
sado lo suficiente para encontrar decisiones políticas, 
para la tarea democrático-parlamentaria al viejo estl- 
lo, porque la materia ha devenido tan compleja que 
también él ha de tener consejeros técnicos. Esto acla- 
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ra, naturalmente, la creciente importancia de la bu- 
rocracia, de los ministerios, en los que tiene su casa el 
tecnicismo. 


Sin embargo, la idea fundamental democrática 
de que el Estado es un fenómeno de la voluntad que 
sostiene la coincidencia liberal de la voluntad indivi- 
dual con la voluntad general, tiene por premisa que 
en la política se trate sobre decisiones que sean ase- 
quibles a las voluntades individuales y al espíritu que 
guía a estas voluntades. 


En la República Federal, con la industrialización 
y tecnificación tan adelantadas, ha llegado esto tan 
lejos que el Parlamento ha de encontrar decisiones 
que de ninguna manera son ya reducibles a las vo- 
luntades, sino que son decisiones que deben ser cal- 
culadas: por ejemplo, ¿cuánto pueden elevarse las 
rentas sociales sin hacer tender a la inflación ni ha- 
cer peligrar el poder'adquisitivo de la moneda? Esta 
cuestión que debe ser decidida una vez al año en 
nuestro Parlamento no es ya asequible a una deci- 
sión de voluntad, sino que es algo que debe calcu- 
larse bajo el supuesto de muchos y detallados facto- 
res económicos. Esto se calcula también con aparatos 
modernos que, a Dios gracias, han sido descubiertos 
para este fin. 


Aquí se disuelve el principio democrático como 
principio de voluntad y se transforma en algo total- 
mente nuevo. No quisiera decir nada más sobre ello. 
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5. Las funciones sociales del Estado 


Sí querría insistir en que la función complemen- 
taria más importante que el Estado ha de realizar 
frente a la sociedad industrial es la igualdad social. 
Su consecución cae fuera de la capacidad de una so- 
ciedad autónoma y autorregulada. 


La moderna sociedad industrial rechaza perma- 
nentemente a grupos enteros de población : ancianos, 
enfermos, pobres y los abandona a la protección del 
Estado. Del mismo modo pone continuamente al Es- 
tado ante nuevas tareas. En la República Federal po- 
dría mencionarse en este sentido la construcción de 
carreteras. La extraordinaria proliferación de vehícu- 
los a motor nos ha llevado a calamidades en la cir- 
culación que debemos salvar con extraordinarios sa- 
crificios financieros y para cuyo dominio necesitamos 
todavía varios años. Una tarea, pues, que la moderna 
sociedad industrial, con sus unidades de producción, 
con los deseos de consumo despertados por ella, tras- 
lada simplemente al Estado, como diciéndole: aquí 
tienes la tarea, allá tú cómo la realizas. 


Otro problema que nosotros estamos viviendo 
ahora, y muy agudo por cierto, se refiere a la ense- 
ñanza. La moderna sociedad industrial hace surgir 
con gran rapidez nuevos oficios. Para su desempeño 
es imprescindible una formación más profunda. 
Comprensiblemente la sociedad exige del Estado que 


28 ERNST FORSTHOFF 


aumente las escuelas, que aumente las escuelas técni- 
cas, que aumente las universidades para responder a 
aquellas necesidades; pero con ello se arrincona el 
sistema cultural en el que tradicionalmente se ha ba- 
sado nuestra formación. Es este un problema en me- 
dio del cual nos hallamos y que no hemos consegui- 
do todavía superar. 

En todo caso, observan ustedes que estas tareas, 
que yo diría son específicas del siglo xx, no tienen 
ya nada que ver con la constitución: pueden ser re- 
sueltas bajo cualquier orden constitucional, y son fun- 
damentalmente tareas de la Administración y de la 
legislación ordinaria. 

Decía que me interesa ocuparme del tema de la 
igualdad social. Á este respecto, cuando en 1945 se 
constituyó de nuevo el Estado estaba claro que se 
había retrocedido en las formas del Estado de De- 
recho; y eso mismo sucedió con la ley fundamental 
de 23 de mayo de 1949. 

La República Federal se vió entonces, en el te- 
rreno social, ante extraordinarias exigencias de Ca- 
rácter financiero provocadas por las destrucciones de 
guerra que habían producido serios daños, por la exis- 
tencia de más de 10 millones de refugiados del Este 
que debían ser reintegrados, etc. 

En esta situación se planteó el problema de si se 
podía seguir manteniendo la garantía de propiedad 
establecida en la constitución, que corresponde a los 
derechos fundamentales clásicos, y llevar a cabo al 
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mismo tiempo los esfuerzos sociales que la realidad 
nos. exigía. 

¿Podemos garantizar, a partir. de la Constitu- 
ción, el sistema distributivo, hacerlo inatacable y, 
aun al mismo tiempo, ganar bienes de distribución 
—obrar. socialmente se llama siempre distribuir— 
para estas tareas de que hablé? 

Destacados colegas subrayaron entonces toda la 
gravedad del problema, que los dos términos. del 
mismo no se ponen de acuerdo y que las circuns- 
tancias podrían obligarnos a interpretar en un nuevo 
séntido la garantía de la propiedad, incluída otra vez 
en la Constitución. Afortunadamente, hemos supe- 
rado estas inquietudes a través de una evolución que, 
sin duda, tampoco habíamos esperado. 

Se ha comprobado que las nuevas posibilidades 
técnicas de la producción han hecho posibles en cler- 
to grado los excedentes financieros; lo cual no se 
conocía hasta ahora. Con estos medios técnicos se 
descubrieron enormes posibilidades de ganancia y 
aquí ha entrado en acción la soberanía impositiva 
del Estado y ha llevado a las cajas públicas una parte 
importante del producto social por medio de recau- 
daciones contributivas, basadas en tarifas excepclio- 
nalmente elevadas. La finalidad de estos impuestos 
no es el autofinanciamiento del Estado, sino, como 
nosotros decimos, la distribución social. 

Lo que sé ha conseguido por estos caminos es 
sorprendente y sería totalmente imposible de creer, 
visto desde la altura técnico-industrial de 1930. 
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Nuestro presupuesto federal tiene aproximada- 
mente unos 23.000 millones de marcos que han sido 
obtenidos exclusivamente en función de la redistri- 
bución social por el camino de la tributación. Todo 
esto tiene una esencial hipótesis jurídico-constitucio- 
nal, a saber, que nosotros hemos separado totalmente 
la garantía distributiva, el derecho fundamental, por 
una parte, y la soberanía impositiva del Estado, la 
intervención en el producto social, la intervención en 
la tasa de crecimiento anual, por otra. Si en la Repú- 
blica Federal el Estado quisiera sustraer a alguien 
el 5 por 100 de su propiedad, cualquier tribunal fa- 
llaría en su contra; pero nada impide al Estado re- 
caudar el 80, el go por 100 de la tasa de crecimiento 
anual por la vía de la tributación y destinar lo 
recaudado a fines de distribución social. 

La soberanía financiera e impositiva del Estado 
no tiene ningún límite jurídico-constitucional, y este 
hecho es la base de este sistema distributivo, tal y 
como existe entre nosotros; es, por encima de todo, 
el fundamento para la existencia del Estado de De- 
recho. 

Nosotros pagamos la amplia base de derechos 
fundamentales que tenemos con unas cuotas y tasas 
impositivas proporcionalmente muy elevadas, que 
posibilitan el sostenimiento de las tareas de igual- 
dad social con la misma estructura del Estado de 
Derecho. Este ha sido probablemente el mayor lo- 
gro en la República Federal Alemana; el haber po- 
dido mantener la estructura de Estado de Derecho 
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sin desatender nada en el terreno de la igualdad so- 
cial. Y lo alcanzado en este terreno de la igualdad 
social y de la disposición de los ingresos es, creo, 
apreciable por el gran público. En cualquier caso, una 
muestra desu éxito es que hoy en día no podemos 
hablar de tensiones sociales dignas de mención en 
la República Federal. 

Todo lo anterior confirma una vez más los cam- 
bios estructurales del Estado moderno. El Estado 
social —y la República Federal puede llamarse asií— 
y el Estado de Derecho no se han encontrado y uni- 
do en el terreno de la Constitución. 

Algo muy característico del Estado de Derecho 
es que no puede ocultar su origen liberal y que está 
vinculado estructuralmente a la Constitución, sepa- 
rado de las esferas sociales. La Constitución de 
Weimar quiso ser un paso hacia adelante; en ella 
se engastaron garantías sociales junto a los derechos 
de libertad liberales; esto quiere decir que el Es- 
tado se ocupará de la clase media, que el Estado pro- 
curará una especial protección a la maternidad, etc. 
Estas determinaciones son en el mejor de los casos 
seguridades programáticas, pero no normas de las 
que sea desprendible un contenido de inmediata apli- 
cación; mientras que los derechos fundamentales li- 
berales, libertad de la propiedad, libertad de expre- 
sión del pensamiento, libertad de asociación, etc., 
fueron y son derechos que pueden ser realizados 
directamente a partir de la Constitución. 

Por ello se comprende que la gran tarea de la 
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igualdad social, fundamentalmente para el Estado, 
no haya sido realizada por la Constitución con los 
medios de la Constitución —bien mirado, nuestra 
Constitución no tiene importancia en el fondo—, 
sino que haya sido resuelta bajo la Constitución en 
el terreno de la legislación y de la administración. 


6. Conclusión 


Todas estas circunstancias me inclinan a pensar 
que la gran época de las constituciones, que empezó 
con el siglo xIx, se acerca a su fin. Digo esto con 
precaución; como un posible aspecto de nuestra si- 
tuación actual y de su posterior evolución. 

Las constituciones, según el modelo de la revo- 
lución francesa, han perseguido y alcanzado, en el 
siglo xIx, como constituciones civilizadas, las grandes 
metas de la garantía de las libertades personales y 
la formación de la unidad nacional. 

Todos los grandes movimientos de unidad del 
siglo xrx han tendido, comprensiblemente también, 
a dar una forma precisa, una Constitución, a la uni- 
dad organizada por ellos. Esto vale para Alemania, 
para Italia y para muchos otros países. 

Si ustedes observan la realidad actual comproba-. 
rán que la unidad de Europa —es mi opinión— más 
que en Estrasburgo, se está forjando en Luxembur- 
go y en Bruselas, con la Comunidad Económica Eu- 
ropea y el Euratom. 
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Parece que Europa está en el camino, caso de 
llegarse a la unidad, de ser administrada conjunta- 
mente, pero no de ser concebida en conjunto. Esto 
es para mí otro indicio de que las grandes tareas del 
siglo xx, en el terreno político, no parecen ya caer 
en la esfera constitucional clásica en el sentido del 
siglo xx, un indicio de que vivimos en una época 
de transición. De ello, en cualquier caso, ya hay algo 
previsible: la importancia continuamente creciente 
de lo administrativo y los efectos retardatarios que 
las variaciones internas de estructura producen en 
el ámbito de una rebasada formación constitucional 
clásica, según ha quedado visto anteriormente al 
hablar de los problemas que el elemento de volun- 
tad en la democracia actual plantea para el desarro- 
llo de la política estatal. 

Una última observación quiero hacer, que de 
ningún modo debo callar, sobre todo porque afecta 
especialmente a la República Federal y a su Cons- 
titución, y es que esta sutil formación de la sociedad 
industrial y del Estado y de la comunicación de 
ambos tiene como gran condición previa que no su- 
ceda nada excepcional en política exterior. 

La República Federal, con la gran complejidad y 
sensibilidad de su estructura interna, no ha crecido 
en un ambiente bélico, y por eso, en mi opinión, 
tampoco su política está preparada consecuentemen- 
te para evitar situaciones que podrían conducir a 
conflictos bélicos. 

Esto indica también con seguridad algo más. La 
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historia del movimiento constitucional de este siglo, 
a partir de la primera guerra mundial, con la revo- 
lución en Rusia, con todos los inmumerables cam- 
bios, revoluciones, transformaciones bruscas, guerras 
civiles, restauraciones, que se han producido, parece 
revelar que no sólo mi patria, sino Europa, quizá el 
mundo entero, pasa por una fase de transformacio- 
nes, de la que casi nadie puede atreverse a decir que 
la actual sea la última y que permita el asentamiento 
definitivo de formas qué aseguren el restablecimiento 
de la paz en el mundo. 

He intentado sólo mostrarles algunas de las trans- 
formaciones operadas en la República Federal Ale- 
mana en los últimos años y señalar el sentido de su 
evolución. 

Predecir cuál será el estadio definitivo sobrepasa 
toda capacidad humana. 


11. PROBLEMAS DE LA ADMINISTRACION 
PRESTADORA DE SERVICIOS 


Voy a hablar hoy sobre la administración pres- 
tataria, un tema del que quisiera anticipar que los 
problemas que comprende no pueden darse de nin- 
guna manera por solucionados. Se trata de la más 
moderna problemática del Derecho administrativo 
con que nos enfrentamos hoy en Alemania. 


Ya destaqué en mi primera conferencia cómo ha 
variado la postura del particular respecto del Estado 
y que la moderna forma de vida del individuo sólo 
es concebible en tanto en cuanto la Administración 
estatal viene en ayuda del comportamiento exis- 
tencial del individuo. He recapitulado bajo la de- 
nominación «procura de la existencia» (Daseinvor- 
sorge) (1), las disposiciones que ha de adoptar la 
Administración para posibilitar la existencia indi- 
vidual. 


(1) Sobre el significado del término y su traducción Vid. J. L. Vi- 
LLAR PaLasí: La intervención administrativa en la industria, Ma- 
drid, 1964, p. 25, por nota, y L. MarTíN ReTORTILLO: La configura- 
ción jurídica de la Administración pública y el concepto de «Dasein- 
vorsorge», RAP, 38 (1962). 
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1. Superación de la sistemática tradicional 
del Derecho administrativo 


De todo ello se ha desprendido una variación de 
nuestra sistemática teórica del Derecho administra- 
tivo, que hasta el presente no puede contemplarse 
como superada. Tal variación se debe a que el De- 
recho administrativo alemán estaba muy poco pre- 
parado para las cuestiones que he de tratar ahora 
fundamentalmente. Las razones son de tipo histó- 
rico, ya. que la construcción de aquél se basaba en 
una estricta diferenciación de las funciones jurídico- 
privadas y jurídico-públicas de la Administración pú- 
blica, como consecuencia de la aceptación en los si- 
glos xvi y xvi de la teoría romana del Fisco. 


Han aparecido nuevos problemas al querer con- 
ciliar la actividad de prestación de la Administra- 
ción con los esquemas tradicionales de la actividad 
de policía administrativa o intervención. 

Después de la segunda guerra mundial, por ejem- 
plo, las viviendas se administraron por departamen- 
tos de nueva creación, esto es, las viviendas libres 
fueron asignadas por una autoridad a un arrendata- 
rio y el arrendador estaba obligado a concluir el 
correspondiente contrato de arrendamiento en con- 
diciones fijas. Ahora bien, estos departamentos de 
vivienda por una falta de la legislación, no tenían 
poder ejecutivo, no tenían ningún medio de actuar 
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por coerción cuando un arrendador negase la entra- 
da en la vivienda a un arrendatario que le hubiese 
sido asignado. | 

Para salvar estos inconvenientes, una ciudad ale- 
mana incluyó en sus ordenanzas un precepto, se- 
gún el cual quien no prestase obediencia a las dis- 
posiciones del departamento de vivienda perdería el 
derecho al suministro de agua, energía eléctrica, gas 
y Otras prestaciones que la ciudad procuraba a sus 
vecinos. 

Este caso condujo a un proceso que desgraciada- 
mente no está decidido. Aproveché entonces la oca- 
sión para decir públicamente y exponer periodísti- 
camente que tengo por absolutamente improcedente 
una tal actuación de la Administración. Llamo a 
esto la alternancia de negocios administrativos, que 
no tienen nada que ver unos con otros: departa- 
mento de viviendas, suministro de energía; alter- 
nancia que se produce con motivo del acrecenta- 
miento del poder de la Administración, con el fin 
de procurar a este poder los medios que la ley no le 
ha proporcionado. 

Como consecuencia de todo ello se ha abierto 
paso el principio jurídico, que actualmente es to- 
talmente aceptado por los tribunales, de que tales 
combinaciones de las obligaciones de la Adminis- 
tración, con el fin del acrecentamiento de un poder 
legal de la misma no previsto, son en todo caso an- 
tijurídicas aun incluso cuando no lo prohibe una 
fórma legal, 
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Para hacer frente teóricamente a estas cuestio- 
nes se ha desarrollado en Alemania una nueva sis- 
temática jurídico-administrativa que prácticamente 
se descompone en dos partes. Por un lado, tenemos 
como parte esencial clásica las viejas funciones tra- 
dicionales de la Administración frente al individuo: 
las autorizaciones, las prohibiciones, las funciones de 
policía; por tener que ver con los ataques a la liber- 
tad y propiedad del individuo llamamos a esta 
Administración «administración intervencionista». 
Junto a ella, según los términos de un escrito mío 
de 1938, se ha organizado una nueva sistemática del 
Derecho administrativo a la que llamaremos de la 
«Administración prestataria». 

Estas dos clases de Administración que tienen 
tan diferente estructura interna, ya que la interven- 
ción y la prestación son sin duda alguna cosas dife- 
rentes, están por el momento un poco yuxtapuestas, 
sin relación, en el Derecho administrativo de la Re- 
pública Federal de Alemania. A ambas se les ha 
reconocido su derecho; pero todavía no se ha con- 
seguido fusionar en un sistema homogéneo estas dos 
partes tan diferenciadas. 

Respecto de este nuevo sector de la Administra- 
ción, la importancia de su reconocimiento descansa 
en que, por una parte, nosotros presentamos para 
muchas funciones de carácter prestatario la faz ju- 
rídico-privada: la Administración vende su agua, 
vende energía eléctrica en virtud de un contrato ju- 
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rídico-privado; y en que por otra, introducimos un 
elemento jurídico-público en las funciones adminis- 
trativas presentadas hasta ahora como jurídico-priva- 
das puras. De hecho, en la Administración presta- 
taria se mezclan elementos de Derecho público y 


de Derecho privado. 


2. La revisión del concepto de acto administrativo 


Otro concepto en revisión es el de acto adminis- 
trativo. El problema se plantea principalmente por 
motivos de su impugnación en la vía del recurso, ya 
que este puede ser interpuesto por todo aquel que 
haya sido lesionado en sus derechos. Y así se ha dis- 
cutido si las señales de circulación, los semáforos 
rojo-amarillo-verde, son actos administrativos, si son 
mandatos administrativos dirigidos hacia nosotros. 


En relación con este tema es muy discutida ac- 
tualmente la naturaleza de los planes de urbaniza- 
ción. Un plan de urbanización se realiza para una 
parte del territorio y un propietario que tiene su 
propiedad dentro del área planificada reclama, por- 
que está coartado por el plan en la utilización de su 
propiedad a efectos de construcción. Un plan como 
el indicado ¿es una especie de acto administrativo 
colectivo que se dirige contra todo propietario den- 
tro del área planificada, o se trata de una norma? 


Precisamente en esta cuestión he tenido una larga 
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controversia con nuestro más alto tribunal adminis- 
trativo, Controversia que, naturalmente, he perdido, 
pues los más altos tribunales llevan siempre las de 
ganar. Defendí entonces la opinión de que esto es 
un acto administrativo, pues es concreto y afecta la 
propiedad de un individuo, fija exactamente lo que 
debe hacerse con la propiedad en materia de cons- 
trucción y esto constituye, sin lugar a dudas, una 
ingerencia. El tribunal defendió el punto de vista de 
que se trata de una norma jurídica, pues el plan de 
construcción es una ordenanza legal. 


Tengo el convencimiento de que el tribunal se 
decidió por esta opinión debido a que la acción ad- 
ministrativa posee el llamado efecto de suspensión y 
preocupaba al tribunal que la ejecución de los pla- 
nes de urbanización hubiera de retardarse durante 
largo. tiempo si se daba a cada propietario afectado 
el derecho de la acción. 

En todo caso, el plan no ha de ponerse a salvo 
dentro de los actos de soberanía según las formas 
clásicas del Estado de Derecho. El plan ha devenido 
demasiado concreto para ser una innovación jurídi- 
ca; como acto administrativo puede decirse que de 
hecho estatuye también puntos de vista generales 
más amplios respecto de la total dimensión del plan 
y por ello se aparta de la regulación de un caso par- 
ticular. 
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3. Relación de supremacía general y especial (2) 


Otro conjunto de problemas en torno a la cues- 
tión de que es un acto administrativo deriva de la 
distinción —que nosotros admitimos y que tiene su 
origen en el fundador de nuestra ciencia jurídico- 
administrativa, Otto Mayer— entre la relación de 
supremacía general y especial. 

Esta, por ejemplo, es la que se da entre la Admi- 
nistración y el funcionario. Cuando alguien ingresa 
por propia voluntad en la escala de funcionarios está 
sometido a especiales limitaciones de libertad que 
no son válidas para el ciudadano normal. Está limi- 
tado, por ejemplo, en el ejercicio de su derecho a la 
libertad de expresión, está sometido a determinadas 
limitaciones y deberes en su vida privada y a mu- 
chas otras cosas. En esta sujeción especial se queda 
incluído, o bien voluntariamente como en el caso 
de los funcionarios, o bien por la fuerza de la ley, 
como en el caso del servicio militar. 

Otto Mayer sólo ha expuesto la teoría, y le segui- 
mos en el hecho de que dentro de tales relaciones 
de supremacía especiales existen posibilidades de ma- 
nifestaciones de soberanía que no contemplamos 
como actos administrativos. Por ejemplo, la orden 


(2) Sobre los problemas de traducción de los términos al caste- 
llano vid. A. GALLEGO ANABITARTE: Las relaciones especiales de su- 
jeción y el principio de legalidad de la Administración, ¡RAP, 34 
(1961), pp: 11-12, en nota. 
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jerárquica que da el funcionario superior al inferior 
no es un acto administrativo, sino un acto «interno» 
de esa relación especial. 

Y de esta forma se planteó entre nosotros, con 
motivo de la regulación de la jurisdicción adminis- 
trativa, la cuestión de qué es la llamada disposición 
interior en el servicio público o en la relación espe- 
cial de supremacía y si no puede como tal atacarse 
ante los tribunales administrativos. 

En esta materia hemos vivido casos curiosos, por 
ejemplo, en relación con las prisiones. La dirección 
de la prisión tiene una potestad doméstica especial 
frente a los presidiarios. Pues bien, un día se habló 
en una prisión de Hamburgo de que nosotros te- 
níamos tribunales administrativos y que se podía 
acudir a los mismos. En poco tiempo hubo sesenta 
quejas de presidiarios; uno se quejó de que quería 
tener tratamiento dietético, porque tenía el estómago 
delicado; otro de que era reumático y que, por tanto, 
debía trasladarse a una celda situada en el ala de la 
prisión bañada por el sol, y así otros. 

Nuestros tribunales administrativos tuvieron, sin 
duda, ciertas dificultades hasta que vieron claro en 
estas cuestiones. En la actualidad, estas quejas no 
tienen ya ninguna probabilidad de éxito. 

Dentro de las relaciones especiales de suprema- 
cía o sujeción hemos distinguido una relación fun- 
damental y una relación funcional. 

La distinción se ha abierto paso principalmente 
en materia de Derecho escolar. Si, por ejemplo, a un 
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muchacho no se le da el pase —acto administrativo— 
a la enseñanza superior, el padre puede reclamar 
por esa falta de traslado. Incluso ha llegado a haber 
reclamaciones en el caso extremo de que un escolar 
tenga que realizar un ejercicio como castigo, 0, por 
la misma razón, quedar retenido en clase. 

La distinción apuntada ha permitido cierta cla- 
ridad. La relación fundamental con el organismo pú- 
blico termina cuando el escolar pasa de una escuela 
secundaria a una escuela superior. El acto que pone 
fin a esa relación es un acto administrativo, suscep- 
tible, por tanto, de ser impugnado. De la misma for- 
ma, si un escolar ha de repetir el curso —tenemoab 
muchas reclamaciones de este tipo— entonces la re- 
lación fundamental de nueve años de permanencia 
en la escuela se transforma en una relación funcional 
de diez años, debido a que el escolar quiere llegar 
al fin de la escolaridad. La relación fundamental 
afecta a esta prolongación de un año por medio de la 
falta de traslado, que es un acto administrativo y, 
por tanto, impugnable. 

Este ejemplo nos va a llevar a otro problema que 
preocupa a los tribunales administrativos alemanes 
en la actualidad. | 


4. Potestad discrecional y conceptos jurídicos 
indeterminados 


En primer lugar —hemos tenido muchas de estas 
reclamaciones—, la falta de traslado o pase de un es- 
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colar se funda en que ha fallado en el examen es- 
crito de una materia determinada. Aceptemos que 
ha fallado —lo que entre nosotros es el caso más 
frecuente— en la composición alemana. Llega el pa- 
dre y dice: «esta composición ha sido falsamente 
calificada; no es cierto que sea insuficiente y mi hijo 
podría haber pasado el curso». 

Aquí entra una cuestión dogmática altamente in- 
teresante: qué significa la calificación de este tra- 
bajo por el maestro. ¿Es éste un acto discrecional? 
Esto es especialmente importante, porque los tribu- 
nales administrativos no están autorizados para re- 
Misar el acto de la autoridad que implique un enjui- 
ciamiento de un hecho salvo por dos motivos. 

El primero porque tal acto no se haya producido 
según el sentido de la ley y entonces la apreciación 
es arbitraria. Una autorización puede darse o dene- 
garse previa apreciación de la oportunidad, por ejem- 
plo, pero no puede negarse porque el solicitante tiene 
cabellos rojos. 

El segundo porque la autoridad sobrepasa las 
fronteras marcadas para la apreciación. Los tribu- 
nales administrativos han de entrar en estas cuestio- 
nes; pero esto plantea nuevos problemas. 

En la aplicación del Derecho hay conceptos que 
no son claros de entrada; «es preciso, para ello, po- 
nerlos en relación con una situación concreta. Son 
conceptos como orden público, seguridad pública, 
interés sanitario y muchos más de este tipo. Son 
conceptos jurídicos porque su aplicación puede ser 
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controlada por los tribunales, y se les denomina 
conceptos jurídicos indeterminados, porque sola- 
mente cobran su certeza en relación con una situa- 
ción técnica concreta. 

Pues bien, hemos tenido un famoso proceso en 
el que se han desarrollado muchas teorías sobre esta 
cuestión. La situación técnica era muy simple: al- 
guien solicitó el permiso para la construcción de una 
gasolinera. Según la ley puede denegarse el permiso 
s1 la construcción de una gasolinera tiene como con- 
secuencia el aumento en el peligro de accidentes de 
tráfico. Basándose en esto se denegó a un solicitante 
el permiso para la construcción de una gasolinera. 
El solicitante elevó una reclamación al tribunal ad- 
ministrativo y el tribunal se encontró ante la pre- 
gunta ¿es esta expresión —«aumento en el peligro 
de accidentes»— un concepto jurídico cuya aplica- 
ción puede compulsarse o es un concepto de valor 
cuyo control es improcedente? Sin embargo, la cues- 
tión se desarrolló de tal forma que sobre el extremo 
concreto de si podría tener lugar un aumento en el 
peligro de accidente se presentaron opiniones total- 
mente contradictorias de numerosos técnicos. Según 
el léxico jurídico habitual el tribunal debía compren- 


der la expresión —«mayor peligro de accidente»— 
-como un concepto jurídico y no como un concepto 


de valor. 

Después de la experiencia habida en este caso, 
del que no relato ya las particularidades, hemos lle- 
gado a decir que también en la aplicación de con- 
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ceptos jurídicos existe una determinada amplitud de 
apreciación. Esto es, que en la cuestión de nuestro 
ejemplo —si se da o no aquí un aumento del peligro. 
de accidentes— ha de proporcionarse a la autoridad 
una determinada amplitud de juicio. 


5. Influencia de la técnica en la aplicación 
del Derecho 


Vamos a ver ahora otra cuestión que nos pro- 
porciona grandes dificultades y que está en relación 
con la evolución a que me referí en mi primera con- 
ferencia. 


Las funciones administrativas son hoy día tan 
endiabladamente complicadas que se escapan más o 
menos al juicio de los funcionarios administrativos. 
La consecuencia de ello es que se consulta cada vez 
en mayor número a expertos —en cuestiones técni- 
cas frecuentemente a profesores de nuestras escuelas 
superiores técnicas—. Estos emiten un juicio a par- 
tir de su conocimiento; juicio que el funcionario 
público sólo puede poner como fundamento de su 
decisión. Y ello en tanto se trate de una cuestión 
en la que no tiene un conocimiento especial. 

Quizá sea mejor un ejemplo. Á 20 kilómetros al 
Oeste de Heidelberg, de cuya universidad soy pro- 
fesor, está la ciudad industrial de Mannheim. Una 
fábrica situada en esta última ciudad quería empren- 
der la producción de celulosa. La ciudad de Heidel- 
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berg y mis colegas científicos, los químicos de la 
Universidad, preveyeron con seguridad que con ello 
se provocaría una contaminación del aire. Y dado 
que Heidelberg tiene viento del Oeste la mayoría de 
las veces, preveyeron que este aire contaminado lle- 
garía hasta Heidelberg. Contra aquella instalación 
recurrimos la Universidad y la ciudad de Heidelberg. 
El proceso ha durado seis años y se ha decidido hace 
poco en sentido negativo. 

A mí no me ha asombrado esto. En este proceso 
se ha oído a cinco expertos, profesores de cinco es- 
cuelas superiores técnicas, y tres de ellos han mani- 
festado, en contra de nuestra reclamación, que en la 
actualidad podría construirse una fábrica de este tipo 
sin que tenga lugar la impurificación del aire. En 
resumen, la reclamación no fué aceptada, porque la 
prueba del peligro de una contaminación del aire 
no fué concluyente. El juez añadió que el hecho no 
era de su apreciación, pues no entendía nada del 
asunto y debía limitarse a aceptar la opinión mayo- 
ritarla de los expertos. 

Esto es un caso típico de un proceso industrial 
moderno que, como ya podemos ver en el ejemplo, 
se ha escapado desde hace tiempo de entre las manos 
de los juristas para recaer en la jurisdicción de los 
expertos. 

Discutimos esta cuestión desde hace varios años 
y se defiende la teoría de que sl la opinión de los 
expertos es tan fundamentalmente importante para 
la “tramitación técnica dentro de la Administración, 
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entonces debería haber también un medio jurídico 
contra su dictamen. 

Esto se discute; no opino nada sobre ello, pues 
incluso aun cuando nosotros hubiéramos declarado 
que se puede elevar una reclamación contra un dic- 
tamen solicitado por una autoridad administrativa 
como preparación a una decisión administrativa, a 
mi entender no se hubiera ganado nada, pues ¿qué 
sucedería? : un proceso administrativo que por se- 
gunda vez no sería decidido por los juristas, sino por 
los expertos y entonces no quedaría más que llamar 
a un eventual tercer experto, que habría de decidir 
si el dictamen emitido por los expertos es verda- 
dero o falso. Todo lo más que se hubiera conseguido 
sería desplazar la cuestión de una esfera de expertos 
a otra. 

Creo que esta evolución está más avanzada en la 
República Federal que en España, pero estoy seguro 
que ustedes efectuarán también estas experiencias y 
que entonces se situarán ante la última cuestión, a 
la que también yo quiero referirme; ¿cómo pade- 
mos nosotros, como juristas, afirmarnos a pesar de 
todo frente a la técnica? Aquí volvemos otra vez a lo 
técnico; todo ello está unido con el moderno equipo 
técnico de nuestra existencia; si no le tuviesemos, no 
necesitaríamos ningún experto y podríamos decidir 
todas las cuestiones por nosotros mismos. 

La pregunta en qué medida ha sido el jurista 
arrollado por el técnico es muy seria. No es sola- 
mente el caso de los dictámenes. Les pongo otro 
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ejemplo: tenemos en Alemania sindicatos profesio- 
nales con asociación forzosa de los trabajadores. La 
tarea de estos sindicatos profesionales es el seguro 
de accidentes, o sea, asegurar al lesionado por acci- 
dente, ante todo, un tratamiento médico, y en caso 
necesario una pensión. 

Teníamos sindicatos profesionales agrícolas con 
tres secciones: selvicultura, agricultura, viticultura. 
Las cuotas de los miembros se escalonaron según las 
cifras estadísticas de accidentes disponibles, y a con- 
secuencia de ello, la primera fué la que menos pagó, 
la agricultura la que más, y entre ellas se situó la 
viticultura. Cierto día decidieron estos sindicatos pro- 
fesionales, por otra parte corporaciones de Derecho 
público, que la cuota de los miembros debía unif- 
carse, que todos pagaran lo mismo. Contra ello re- 
clamaron ante el tribunal administrativo los propie- 
tarios forestales, que eran quienes habían de pa- 
gar más. 

Di un dictamen en este asunto, un dictamen ju- 
rídico, naturalmente. Ganamos el asunto. ¿Qué ha 
ocurrido? Que a pesar de todo se realizó la unifi- 
cación de la tarifa, porque no siendo ya posible en- 
contrar suficiente personal de oficina se automatizó 
totalmente el cálculo de las cuotas, y el equipo téc- 
nico, las máquinas computadoras, no permitió ya 
esta diferenciación entre las tres clases de cuotas. Los 
sindicatos profesionales dicen hoy: «sin duda hemos 
perdido el asunto y cumpliríamos la sentencia gus- 
tosos, pero no podemos; estamos organizados téc- 
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nico-automáticamente y no encontramos ya de nin- 
guna manera el personal necesario para cumplir la 
sentencia». Resultado: el Derecho capitula ante la 
técnica. 

Sobre esto podría mostrarles muchos ejemplos, 
y ello conduce a la última cuestión; problema que, 
empero, quiero solamente mostrarles y cuya contes- 
tación no me comprometo a dar. La cuestión es sim- 
plemente si el Estado de Derecho en la estructura 
tradicional tal como le conocemos y en la que no 
podemos tampoco modificar nada fundamental, ¿no 
será simplemente arrollado por las necesidades téc- 
nicas? ¿Se pueden unir en verdad la cualidad de 
Estado de Derecho y la moderna técnica ? 


